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PRESENTACIÓN
:
El primero de agosto de 1991 se promulgó 
el Decreto Legislativo 653 titulado "Ley de Pro­
moción de las Inversiones en el Sector Agrario". 
El objetivo de este decreto fue el de sentar las 
bases estructurales para crear las condiciones para 
la inversión y otorgar las garantías necesarias para 
el desarrollo estable de la actividad agropecuaria.
- **Ní
El citado decreto legislativo incluyó una 
disposición complementaria restrictiva, mediante la 
cual se prohíbe la libre importación, por parte de 
cualquier persona natural y jurídica, de insumos 
lácteos importados, para su uso en la reconstitu­
ción y recombinación de la elaboración de leche 
destinada a consumo humano directo y sus deriva­
dos. El decreto ha provocado un grave conflicto 
en el sistema lácteo al haberse afectado los 
diversos intereses económicos de los agentes 
productivos del sistema. \
Debido a que las múltiples gestiones enca­
minadas a solucionar este conflicto no llevaron al 
éxito deseado, las partes interesadas de la cuenca 
lechera del sur, con el patrocinio del Ministro de 
Agricultura, decidieron encargar al Centro de 
Investigación de la Universidad del Pacífico 
(CIUP), la elaboración de un estudio cuyas conclu­
siones contribuyesen a esclarecer el problema y 
plantear las soluciones correspondientes.
El Centro de Investigación acogió con gran 
interés esta iniciativa, por ser coherente con el 
objetivo institucional de ofrecer sus servicios para 
la solución de los problemas nacionales. En 
efecto, el CIUP asumió esta responsabilidad por 
tratarse de un bien estratégico de consumo masivo, 
diario e indispensable para la nutrición y creci­
miento de los infantes, niños y jóvenes del país. 
Además, por ser gravitante en el sector productivo, 
particularmente en la región sur, debido al número 
de productores de leche y la articulación de dicha 
industria con los otros sectores de la actividad 
económica.
Si bien la elaboración del estudio fue origi­
nada por un problema coyuntural, hemos tratado 
de ampliar la perspectiva de análisis. Para ello, 
hemos discutido el contexto estructural que ha 
definido el mercado de los productos lácteos. En 
virtud a lo anterior, planteamos una recomendación 
de política cuyo eje estratégico es la institucionali- 
zación de los actores del sistema, ganaderos, 
industriales, comerciantes y Estado. El Ministro
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de Agricultura, como representante de este último 
dirigirá esta institucionalidad, cuyo objetivo será 
constituir un mercado competitivo, creciente, 
estable y equitativo, organizado en función del 
desarrollo nacional.
El CIUP ha hecho el mayor esfuerzo para 
efectuar un trabajo objetivo e independiente de los 
intereses involucrados. Para ello hemos escuchado 
a todas las partes y se han analizado investigacio­
nes propias para completar y enriquecer el diag­
nóstico del problema. Dentro de las limitaciones 
del tiempo y considerando la complejidad' y el 
carácter conflictivo del problema, esperamos haber 
cumplido responsablemente la tarea asignada. 
Finalmente, agradecemos a los firmantes del 
convenio y al Ministro de Agricultura por la 
confianza depositada en el equipo de trabajo y en 
el Centro de Investigación de la Universidad del 
Pacífico.
1. PLANTEAMIENTO CONCEPTUAL
El eje estratégico que guiará el análisis del 
problema y la propuesta de política sobre el 
sistema lácteo, es el logro, simultáneo e integrado, 
de los siguientes objetivos:
a. Aumentar el consumo nacional de productos 
lácteos, incrementando el consumo per 
cápita e incorporando mayores segmentos de 
la población peruana, particularmente la 
infancia y la juventud. Para este propósito, 
se tiene que ofrecer productos de calidad, 
funcionales en su manejo y con precios 
razonables en términos internacionales. '{/'
b. Abastecer el mercado nacional a través del 
incremento de la producción interna, recon­
virtiendo el sistema lácteo en una actividad
económica eficiente, rentable y competitiva 
en el mercado internacional. Con este fia. 
se tiene que emprender un vigoroso progra­
ma de inversiones para modernizar y au­
mentar la productividad de la producción . 
comercialización forrajera, lechera e indus­
trial. ,
c. Asegurar la permanencia de la población 
que ocupa el interior del país a través de la 
actividad agropecuaria, capitalizando las 
cuencas y los centros poblados, para as; 
aumentar el ingreso real y el empleo en esos 
lugares. De esta manera, se logrará descen­
tralizar el Estado con mayor efectividad y 
contribuir con la pacificación del país.
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2. EL CONTEXTO ESTRUCTURAL DEL SISTEMA LÁCTEO
La situación actual del mercado de los 
productos lácteos ha sido el lógico resultado de la 
aplicación de una política económica populista, 
orientada a proteger al consumidor urbano. En 
efecto, a estos consumidores se les ofreció sistemá­
ticamente productos lácteos con precios muy por 
debajo de los costos de producción internacionales 
_ y nacionales. Se debe tener presente que el objeti­
vo implícito que ha orientado la instrumentación 
económica de los gobiernos de tumo durante las 
últimas décadas, ha estado subordinado al propósi­
to de atenuar el conflicto social, ampliar la cliente­
la electoral de los gobernantes y evitar el deterioro 
de la legitimidad política del régimen, sea éste 
dictadura militar o democracia representativa.
La diferencia entre el precio al consumidor 
y el costo del producto ha sido financiada con los 
subsidios de los países de la Comunidad Económi­
ca Europea y de los Estados Unidos, sobre los 
cuales se agregaron los subsidios nacionales. 
Asimismo, el Estado ha estructurado el mercado 
mediante una serie de mecanismos, entre los que 
figuran: (i) el control de los precios al ganadero y 
a la industria; (ii) el control y la fijación del tipo 
de cambio y de la tasa de interés en niveles muy 
por debajo de sus valores reales; (iii) exoneracio­
nes arancelarias y tributarias; (iv) precios y tarifas
de los bienes y servicios públicos por debajo de 
sus costos operativos; (v) administración de cuotas 
de importación y la asignación de divisas y diver­
sos permisos y licencias; (vi) subsidios a través de 
ENCI. el monopolio estatal de importación de 
materia prima importada; y (vii), sobre todo, 
subsidios directos del tesoro público.
En resumen, esta política proteccionista al 
consumidor urbano, particularmente de Lima 
Metropolitana, fue regulada y administrada por el 
aparato burocrático del Estado y financiada, irres­
ponsablemente, con una desenfrenada emisión 
monetaria que ocasionó la más terrible y prolonga­
da inflación de nuestra historia. Es dentro de esta 
estrategia de política que se explica el interés de 
abaratar la leche para el consumidor urbano.
En la práctica, este mercado fue configurado 
por acción del propio Estado, en primer lugar, para 
que la lata de leche evaporada fuera el producto 
dominante y su consumo se generalizara en todo el 
país. Con este fin, se entregó el abastecimiento de 
este producto a la empresa GLORIA S.A., porque 
fue muy difícil para las otras industrias que preten­
dían ofrecer leche fresca en las diferentes ciudades 
del país, competir con el bajo precio relativo de 
este producto. Más aun, la precaria y limitada
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existencia de una cadena de frío1 impidió garanti­
zar la estabilidad en calidad y sanidad de la leche 
fresca. Evidentemente, la localización de la 
industria GLORIA S.A. en Arequipa determinó 
que la ganadería del sur se constituyera en la 
cuenca lechera más importante del país.
En segundo lugar, la aplicación de esta 
política proteccionista al consumidor urbano 
implicaba necesariamente afectar los intereses del 
productor nacional de leche. Como consecuencia, 
su rentabilidad se redujo al deprimirse los precios 
de la leche en el mercado nacional, por la masiva 
importación de productos lácteos y su introducción 
al mercado con precios subsidiados. No se debe 
olvidar que fue el Estado, el importador exclusivo, 
el que otorgó subsidios y el que también excluyó 
de la cartera de inversiones a los proyectos dé 
desarrollo rural, fomentando la descapitalización 
agropecuaria y limitando su crecimiento.
En tercer lugar, al contrastar durante la 
década del ochenta, el estancamiento de la produc­
ción nacional de leche con la explosiva expansión 
de la demanda urbana, por el aumento de la
población (4%), y el menor precio relativo, no 
debería sorprendernos que la política populista 
también entregara este mercado a los productores 
extranjeros. Sin embargo, más importante aun que 
lo anterior, el populismo quebró el equilibrio 
fiscal, debilitó la balanza de pagos, redujo el 
ingreso campesino y generó desempleo rural. El 
resultado final lo conocemos: mayor conflicto 
social, expansión del terrorismo en el interior del 
país, pérdida de legitimidad política del Estado, 
aislamiento financiero de la comunidad inter­
nacional y la derrota electoral de los partidos 
políticos gobernantes, sin excepciones.
El contexto estructural del presente es. en 
consecuencia, el resultado de este proceso acumu­
lado durante las últimas décadas, cuyas caracterís­
ticas más importantes, son las siguientes:
a) El consumo nacional de leche fluida per 
cápita declinó a un nivel dramáticamente 
bajo en 1991: 39 kilogramos anuales, lo que 
contrasta con el nivel recomendado por la 
FAO, de 120 kilogramos anuales por perso­
na (Ver Gráfico 1). Sin embargo, el proble-
ma es aun más serio, ya que ese promedio 
oculta las profundas diferencias que existen 
en el país con relación a la distribución del 
ingreso y, por lo tanto, en el consumo de 
leche entre estratos sociales y regiones. Por 
ejemplo, Lima Metropolitana concentra el 
58% de las compras de la leche evaporada 
y las otras ciudades comparten proporciones 
pequeñas del mercado (Ver Gráfico 2).
b) Durante la última década la producción 
nacional de leche prácticamente se ha estan­
cado en un nivel de 600 mil TM de leche 
fluida, lo que contrasta con un crecimiento 
de la demanda de este producto, del orden 
del 1% como promedio, durante ese mismo 
período (Ver Gráfico 3).
c) Las empresas ganaderas son muy heterogé­
neas con relación al tamaño del hato, los 
rendimientos de leche por vaca, la calidad 
del producto, la disponibilidad y los precios 
del agua y del forraje, las formas del manejo 
del ganado y de la empresa. Por estas 
razones, hay una gran diferencia entre los 
costos unitarios de producción, según la 
capacidad productiva de las unidades 
ganaderas (Ver Gráfico 4). Estos, además, 
están dispersos entre una variada y difícil 
geografía, lo que introduce factores adicio­
nales en la variación de las productividades 
y de los precios de los insumos y de los 
servicios, particularmente el del transporte.
d) La cuenca del sur representa el 34% de la 
producción lechera nacional, con un número 
aproximado de 10,000 ganaderos, de los 
cuales el 93% está vinculado a la empresa 
GLORIA S.A.(Ver Gráfico 5). Predominan 
los pequeños ganaderos, que producen 
menos de 90 litros de leche por día. En 
1991, éstos representaron el 85% del núme­
ro total y produjeron el 61% de la leche 
fresca. Los medianos,por su parte, son los 
que producen entre 91 a 300 litros de leche 
por día y ese año abastecieron a la industria 
con el 32% de leche. Los grandes, por
2. Retraso cambiado con base julio de 1985
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último, son un número muy reducido y 
ofertan a la industria sólo el 7% del total de 
leche fresca (Ver Gráfico 6). Por otro lado, 
el 43% de los ganaderos se localizan en la 
zona de la sierra y producen alrededor del 
26% de la leche fresca.
e) Los rendimientos promedio por vaca son 
muy bajos, del orden de 8 litros por día 
(Ver Gráfico 7). Evidentemente, existen 
variaciones entre ganaderos y están relacio­
nadas directamente con su capacidad de 
producción de leche, según lo mencionado 
en el acápite anterior. Sin embargo, puede 
aseverarse que la mayoría de los ganaderos 
son pequeños, tienen rendimientos muy 
bajos y, además, enfrentan en la actualidad 
un reducido precio real de la leche fresca en 
establo. Así, por ejemplo, el precio relativo 
de la leche fresca ha declinado entre enero 
de 1991 y enero de 1992 en un 33%, mien­
tras que el índice del precio real de los 
alimentos se ha reducido en sólo 10%. 
Todo ello determina que los ingresos de los 
ganaderos sean bajos, es decir, sean pobres. 
Este es también el caso de aquellos que 
tienen reducidos costos operativos porque no 
compran insumos y sólo pastorean, es decir, 
ordeñan muy poco de muy pocas vacas y, 
por lo tanto, tienen un ingreso de subsisten­
cia. Este tipo de empresa no les permite 
mantener ni emplear a su familia adecuada­
mente ni mucho menos invertir y crecer. 
Por eso, los hijos migran y así la empresa 
familiar se descapitaliza.
f) En 1990, el precio promedio de leche fresca 
en establo en América Latina fue de 0.20 
dólares por kilo. En algunos de los países 
de la región, los precios fueron los siguien­
tes: Uruguay, 0.13; Ecuador y Colombia, 
0.16; y Brasil, 0.22 dólares por kilo, respec­
tivamente. En la cuenca del sur del Perú, si 
bien en febrero de 1992 se pagó 0.24 soles 
por kilo, el retraso cambiario, del orden de 
38%2 en dicho mes, hizo que el precio equi­
valga a 0.15 dólares por kilo.
Gráfico 2 
DISTRIBUCIÓN DEL MERCADO DE LECHE 
EVAPORADA A NIVEL NACIONAL 
ENE,RO 91 ENERO 92 
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Gráfico 3 
OFERTA Y DEMANDA DE LECHE A 
NIVEL NACIONAL: 1981 - 1991 
(Miles de 1M de Leche Fluida) 
84 85 86 87 88 
Fuente: Ministerio de Agricultura 
























COSTO DE PRODUCCIÓN DE lA LECHE FRFSCA 
POR ESTRATOS: ENERO 1992 
(Intis por Litro) 
/ 
/ / / / ~ / /. ~ ~ v ~' ""-""""'"' ? 





De 1 a 30 Lts. De 31 a 90 Lts. De 91 a 300 Lts. De 301 a más Lts. 
IIJ Aiimentación 12!Sanidad . Mano de Obra !SIManten. y Operac. OOtros 
Fuente: Gloria S.A. 
Elaboración: Coyuntura Económica - CIUP 
Gráfico 5 
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NACIONAL vs. CUENCA DEL SUR: 1990 
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Gráfico 6 
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Gráfico 7 
RENDIMIENTO DIARIO DEL GANADO LECHERO: 
1985 - 1991 
(Kg.Naca) 
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* Cajamarca +Cuenca Sur +Lima 
Fuente: Ministerio de Agricultura 
Elaboración: Coyuntura Económica - CIUP 
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g) El aumento de las importaciones de produc­
tos lácteos es el natural resultado de las 
políticas implementadas por los gobiernos 
del Perú, de acuerdo con lo expuesto en la 
primera parte de este documento. Así, se 
obtuvo un crecimiento de la demanda urba­
na, un estancamiento de la producción 
nacional y una persistencia en el menor 
precio de la leche en polvo entera importa­
da, respecto al precio de la leche fresca 
nacional (Ver Gráfico 8).
h) Es importante subrayar la casi total ausencia 
del Estado en el fomento ganadero. Las 
acciones directas tradicionales del Estado 
han sido el crédito a través del Banco Agra­
rio y la investigación y extensión. Por un 
lado, aunque el crédito dirigido al sector 
lácteo sólo ha representado el 1.4% del total 
otorgado por dicho Banco, en las actuales 
circunstancias es simplemente nulo (Ver 
Gráfico 9). La evolución del mismo, duran­
te los últimos años, en soles de 1990, ha 
sido la siguiente: en 1987 se otorgaron S/. 
10 millones, en 1988, S/. 2.7 millones y en 
1990 fue de apenas S/. 0.2 millones. Este 
crédito se concentró en las principales cuen­
cas lecheras y en los ganaderos grandes. 
Del mismo modo, la investigación y 
extensión ganadera es casi inexistente.
i) Es evidente la asimetría en el poder de 
negociación entre los actores del sistema 
lácteo. En primer lugar, se ha mostrado que 
los ganaderos se caracterizan por lo siguien­
te: (i) están dispersos, aislados y distantes de 
la planta industrial; (ii) predominan los 
pequeños; (iii) se concentran en la lechería, 
producen un bien perecible, con bajos ingre­
sos y no tienen acceso al crédito; (iv) sus 
agremiaciones todavía no han logrado una 
participación activa, continua y organizada 
de sus asociados en tareas de gestión empre­
sarial, manejo del hato, innovación tecnoló­
gica, campañas sanitarias, cultivo de forrajes 
y alimentación del ganado, conocimiento de 
los precios y de los mercados, entre otros 
aspectos. Desarrollar estas funciones debie­
ra ser responsabilidad de las organizaciones 
locales y regionales. Sin embargo, su pro­
greso fue empeñado, más bien, al tutelaje
del Estado y al patronazgo de la empresa 
GLORIA S.A.
Todo lo anterior contrasta con la presencia 
de una industria como GLORIA S.A., con 
cincuenta años de experiencia y crecimiento 
empresarial, la cual es la principal fuente de 
sustento para el 93% de los ganaderos de la 
cuenca del sur. Esta empresa tiene una 
definida posición monopsónica en la compra 
de la leche fresca de esa región y cuenta con 
un significativo peso y liderazgo en el 
mercado del consumo de leche a nivel 
nacional. Esta posición hegemónica fue 
promovida implícitamente y fortalecida por 
el proteccionismo de la política estatal.
j) Es también importante reconocer que la 
presencia de la empresa GLORIA S.A. ha 
sido gravitante en el desarrollo de la econo­
mía del sur del Perú. En tomo a ella, se ha 
construido un complejo sistema productivo 
que articula la agricultura, la ganadería, la 
industria, el comercio y un conjunto de 
servicios. Definitivamente, la producción 
agregada regional, el empleo y el ingreso 
generado por el sistema, multiplican e im­
pulsan la economía de esta región. Su 
desaparición, en el corto plazo, provocaría 
una brutal recesión en el sur y sería el 
detonante de un gravísimo conflicto social, 
con consecuencias para todo el país.
k) Finalmente, se tuvo que reconocer que la 
política económica populista no era sosteni­
ble, por la sencilla razón de que el país no 
disponía del ahorro interno y extemo para 
continuar financiando el mayor consumo de 
alimentos de la población urbana. Por otro 
lado, tenían que corregirse los profundos 
desajustes y distorsiones ocasionados por la 
irracional instrumentación de esa política. 
Efectivamente, para frenar la hiperinflación 
del orden de 7,650% anual y lograr la reín- 
serción en la Comunidad Internacional, se 
tuvo que aplicar drásticas medidas económi­
cas a partir del 8 de agosto de 1990. Se 
recuerda que el aumento de precios en este 
mes fue del 397%, que el precio de la gaso­
lina aumentó 31 veces, y que los otros 
precios y tarifas de servicios públicos 













PRECIO RELATIVO DE LA LECHE FRESCA CON 
RESPECTO A I.A LECHE ENTERA EN POLVO: 1989 · 1991 
(Precio Fresca/Polvo Entera) 
81 82 83 84 85 86 87 88 89 
Nota: 120gr. Polvo Entera-lLt. leche ·nuida 
Fuente: C uá nto S.A. 
Elaboración : Coyuntura Económica - CIUP 
Gráfico 9 
CRÉDITO REAL OTORGADO AL SECTOR LÁCTEO: 
. 1981. 1990 
(Miles de Nuevos Soles de' 1990) 
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Este programa de ajuste económico ha 
ocasionado, por otro lado, distorsiones en el 
nivel del tipo de cambio con un retraso del 
orden del 33% en promedio durante 1991, 
abaratando, por lo tanto, las importaciones y 
perjudicando la rentabilidad de los exporta­
dores. Por otro lado, la tasa de interés se ha 
mantenido en niveles extremadamente altos, 
tres y cuatro veces superiores a las tasas de 
interés del mercado internacional.
En suma, se debe reconocer que la industria 
y los ganaderos han estado sometidos, igual­
mente, a drásticas distorsiones en su estruc­
tura de costos, particularmente, en el com­
ponente financiero, en el de energía y en el 
de combustibles, lo que ha contribuido a 
hacerles perder competitividad en el 
mercado internacional.
1) Por otro lado, las reformas estructurales en 
curso surgen de la necesidad de superar las 
ineficiencias del Estado burocrático y del 
manejo engorroso y corrupto de los contro­
les. Se trata, más bien, de descentralizar las
decisiones, flexibilizar la asignación de los 
recursos y fortalecer la empresa privada para 
que asuma el compromiso de modernizar y 
hacer crecer la economía. Para lograr este 
propósito, se han liberalizado los mercados 
de tierra, de capitales y el comercio exterior; 
se ha garantizado la inversión extranjera y 
se ha flexibilizado el mercado laboral.
m) La liberalización del mercado internacional, 
conjuntamente con el retraso cambiario, ha 
estimulado a la competencia externa a pe­
netrar en nuestro mercado, aprovechando la 
eliminación de los controles, la exclusión 
del Estado como único comprador, el retraso 
cambiario, la inseguridad provocada por el 
terrorismo, el abandono de las carreteras, los 
costos de los combustibles y de la energía y 
la continuidad de su servicio. Por otro lado, 
la liberalización del mercado ha mostrado el 
grado de obsolescencia de los procesos 
productivos industriales, particularmente el 
de la leche evaporada, en relación con la 
leche entera en polvo y, eventualmente, con 
la leche fresca.
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3. LA APLICACIÓN DE LA DECIMOQUINTA DISPOSICIÓN 
COMPLEMENTARIA DEL DECRETO LEGISLATIVO 653 Y SUS EFECTOS
EN EL SISTEMA LÁCTEO
3.1 Objetivos de la Disposición 
Complementaria
El Decreto Legislativo 653 fue promulgado 
el 1 de agosto de 1991 y entró en vigencia el 1 de 
noviembre de 1991. La Decimoquinta disposición 
complementaria establece que la libre importación 
de leche en polvo, grasa anhidra y demás insumos 
lácteos está limitada a que estos productos no sean 
usados en procesos de reconstitución y recombina­
ción para elaborar leches, quesos, mantequilla y 
otros productos similares. De acuerdo al texto, los 
objetivos de esta norma son la promoción y el 
desarrollo de la ganadería lechera y la protección 
del consumidor.
3.2 Efectos de su Aplicación
La aplicación de esta norma ha afectado el 
comportamiento del sistema lácteo y, en particular, 
de la cuenca lechera del sur. La industria procesa- 
dora de leche denunció la norma como contradic­
toria con la política general de liberalización de la 
economía y la discriminación que ella comporta 
con relación a cualquier otro sector de la actividad 
industrial. A cuatro meses de su aplicación, las
empresas procesadoras de leche de la cuenca del 
sur le atribuyeron efectos negativos en los resulta­
dos económico financieros y el haber puesto en 
riesgo sus mercados. Un importante sector de los 
ganaderos de Arequipa, Moquegua y Tacna, 
principalmente los pequeños ganaderos, también 
denunciaron la incoveniencia de la norma, por 
haber introducido un elemento de conflicto para la 
determinación de los precios que recibían y por el 
temor de ser los inmediatos y mayores perjudica­
dos en caso de retracción de la industria. En 
resumen, la aplicación de esta norma indujo a 
adoptar estrategias empresariales que lejos de 
contribuir a los objetivos buscados por el legisla­
dor podrían desvirtuarlos seriamente. La crisis 
provocada ha puesto en evidencia la precariedad 
del sistema lácteo y su relativa inadecuación a las 
condiciones de liberalización de la economía y 
apertura al mercado externo.
3.2.1 Efectos en la Producción y en el Mercado
Nacional
La prohibición de usar insumos importados 
ha conducido a una disminución de 37% en la
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producción de leche evaporada en la cuenca del 
sur entre los meses de noviembre y febrero. Si 
bien la empresa mantuvo el nivel de acopio de 
leche fresca previo al establecimiento del dispositi­
vo, la oferta total de leche evaporada por parte de 
la empresa pudo mantenerse, porque la producción 
no realizada con insumos importados fue sustituida 
por la importación de leche evaporada lista para su 
expendio al consumidor. En este caso, por razones 
de costo y rentabilidad de la empresa, ésta no 
encontró incentivos para reemplazar con leche 
fresca los insumos importados.
A pesar de que la empresa mantuvo sin 
variación el precio pagado a los ganaderos antes de 
la norma, el costo de producción de la leche 
evaporada se incrementó en 26%. Los factores que 
inciden en este resultado son los siguientes:
a) El mayor margen de comercialización y una
aparente mayor tasa de ganancia por lata.
b) El mayor consumo de energía por unidad 
producida al utilizarse solamente leche 
fresca.
c) La mayor incidencia de costos fijos por 
unidad producida, al disminuir la escala de 
producción.
En el período de noviembre a febrero, el 
precio de la leche evaporada subió en 23%, un 
incremento superior a la inflación acumulada en 
este período, que en el rubro de alimentos fue de 
12%. Asimismo, los precios al consumidor se 
incrementaron en mayor proporción que el costo 
promedio de producción (Ver Gráfico 10). El 
predominio de la empresa en el mercado de leche 
evaporada le permitió establecer precios proporcio­
nalmente más altos al consumidor que lo que 
correspondería al incremento de sus costos de 
producción. Esto permite concluir que la empresa 
aumentó su tasa de ganancia por unidad producida 
(Ver Gráfico 11).
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El aumento en los precios de leche evapora­
da al consumidor determinó una disminución en la 
demanda del producto, por efecto de la elasticidad 
precio y por la sustitución del consumo de leche 
evaporada por leche en polvo entera, principalmen­
te (Ver Gráfico 12). El resultado final de estos 
ajustes, según información de la empresa, es una 
reducción de 14% del mercado de leche evaporada.
El aumento de los precios de leche evapora­
da probablemente influyó en el incremento de los 
precios de leche pasteurizada y de algunas marcas 
de leche en polvo entera. Estos incrementos fueron 
de 13% en promedio. Se recuerda que el precio 
de leche Gloria constituye la guía para determinar 
los precios de los otros tipos de leche.
Los mayores precios de leche procesada en 
el país y la caída en la producción han permitido 
un crecimiento importante de la oferta y también 
de la demanda de leche en polvo entera. Como
bien se sabe, este producto se procesa en el país en 
cantidades mínimas y es probable que ya no se 
produzca como resultado de la aplicación de la 
disposición. Por tanto, es muy probable que la 
oferta total de leche en polvo sea cubierta íntegra­
mente por importaciones. Durante el período 
noviembre/febrero del año 1992, el mercado fue 
invadido por una diversidad de nuevas marcas. 
Actualmente se ofrecen en el mercado de Lima 
ocho marcas de leche en polvo entera. El rango 
de precios al consumidor es relativamente amplio, 
entre 0.51 nuevos soles y 0.65 nuevos soles por 
bolsa de 120 gramos (Ver Gráfico 13). La compe­
tencia de marcas se ha manifestado en intensas 
campañas publicitarias, las cuales, además de 
anunciar las cualidades supuestamente especiales 
de la marca en cuestión, destacan su posición de 
sustituto de la leche fluida. El éxito de estas 
campañas de publicidad se ha manifestado en un 
incremento estimado de 15% del mercado de leche 
en polvo entera, según APOYO.
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Como se verá más adelante, la posición 
competitiva de la leche en polvo entera fue refor­
zada al no haberse incluido este producto en el 
pago de derechos específicos de importación. Esta 
omisión fue corregida en febrero de 1992.
En síntesis, las modificaciones en el merca­
do de consumo de leche, agudizadas con la aplica­
ción de la disposición y la exoneración temporal 
de la sobretasa a la importación de leche en polvo 
entera, son las siguientes:
a) Reducción del mercado de leche evaporada.
b) Estancamiento del mercado de leche 
pasteurizada.
.c) Incremento y diversificación de la oferta de 
leche en polvo entera importada.
Este proceso condujo finalmente a una 
reducción del mercado piara la leche procesada en 
el país, en perjuicio de la ganadería y de la indus­
tria procesadora. También fueron perjudicadas las 
industrias y servicios, cuya demanda derivada se 
vincula a la industria de la leche (envases, energía, 
transporte, etc).
El beneficio obtenido por el consumidor se 
traduce solamente en disponer de mayor número 
de opciones de compra en lo que se refiere a leche 
en polvo entera y otros derivados lácteos (Anexo 
I). Los precios de todos los productos lácteos han 
aumentado en gran medida como consecuencia de 
la aplicación de la disposición. Eventualmente en 
el futuro, se podrían observar menores precios de 
la leche en polvo con relación a los precios de 
leche evaporada, debido a los siguientes factores:
a) La probable estrategia de la industria de 
leche evaporada para recuperar su segmento 
de mercado, bajando sus precios.
b) La creciente compotencia entre importadores 
y distribuidores de leche en polvo entera.
c) La alta competitividad de la leche importada 
por el mayor nivel de productividad de la 
industria de leche en los países exportado­
res, el menor costo de producción de leche 
en polvo y los subsidios a la exportación de 
excedentes.
En lo que se refiere a la industria de deriva­
dos de leche instalada en la cuenca del sur, ésta se 
ha visto perjudicada por la aplicación de la dispo­
sición en los siguientes aspectos:
a) Los costos de producción han aumentado al 
no poderse usar determinadas proporciones 
de insumos importados relativamente más 
baratos.
b) La imposibilidad técnica de fabricar deter­
minados productos que incluyen en su 
formulación insumos lácteos importados.
Con relación al primer punto, un caso 
extremo se presenta en la fabricación de mantequi­
lla a nivel industrial, cuyo costo de producción 
utilizando materia prima nacional resultaría absur­
damente alto. En este caso, al no poder usar 
insumos lácteos importados, se optó por la impor­
tación del producto final, cuya cotización interna­
cional es obviamente más alta que el insumo 
(GAL) usado anteriormente. En resumen, los 
industriales han devenido en comerciantes importa­
dores; se deja de producir valor agregado nacional; 
los costos de producción son más altos y por lo 
tanto los precios al consumidor se incrementaron 
con la consiguiente reducción del mercado.
La estructura del sistema lácteo ha permitido 
transferir al sector ganadero gran parte de los 
efectos negativos, resultantes de la aplicación de la 
norma, en la industria y en el mercado de produc­
tos lácteos. La industria ha utilizado su posición 
predominante para imponer una congelación del 
precio de la leche a los ganaderos y ha condiciona­
do el mejoramiento de esta situación a la derogato­
ria de la disposición. La validez de esta posición 
de la industria se explicaría por el incremento de 
los costos de procesamiento y la perdida de merca­
do anotada anteriormente. Sin embargo, la reali­
dad concreta para los ganaderos es que, en térmi­
nos reales, el precio que reciben ha disminuido en 
10% en los meses transcurridos desde setiembre de 
1991. Particularmente, para los pequeños ganade­
ros, esto representa una pérdida considerable con 
relación a su ingreso total. Como consecuencia de 
la aplicación de la disposición, los ganaderos han 
visto reducida su participación en el producto total 
de la industria. El precio relativo de la leche fresca
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en términos del precio de la leche evaporada ha 
disminuido, de 39.0% en el mes de setiembre a 
29.4% en diciembre del año 1991.
3.2.2 Efectos en el Comercio Exterior
  Una consecuencia inmediata de la aplicación
de la disposición es que el país ha pasado de ser 
importador de insumos lácteos a importador de 
productos lácteos terminados, reduciendo la activi­
dad industrial (Ver Gráfico 14). Las empresas 
industriales aprovechando sus sistemas de distribu­
ción y capacidad financiera han incursionado en la 
importación y comercialización de productos 
terminados. GLORIA S,A. importa y comercializa 
leche en polvo entera y leche evaporada; Laive 
importa leche en polvo entera, mantequilla y 
algunos tipos de quesos.
El efecto agregado de estas estrategias 
empresariales es el incremento de la importación 
de productos terminados, que ha originado un
mayor gasto en divisas. En el caso de leche en 
polvo importada envasada lista para su venta, el 
precio de importación es 50% mayor que su 
equivalente en insumos lácteos; una proporción 
similar se presenta en el caso de quesos y mante­
quilla importados. Sin embargo, para la importa­
ción de leche en polvo entera a granel, el mayor 
costo de divisas en relación a insumos lácteos 
equivalentes es solamente de 11%.
Los efectos previstos de aumento de la 
importación de productos finales por la aplicación 
de la disposición fueron reforzados en el período 
de noviembre de 1991 a enero de 1992 por la 
exoneración de estos productos al pago de la 
sobretasa, con lo cual éstos se beneficiaron con un 
mayor margen de competencia en el mercado, 
equivalente a US$ 496 por TM. Esta situación se 
corrigió parcialmente en febrero, mes en el que se 
incorporó a todas las leches en polvo en el pago 
de la sobretasa. Subsiste, sin embargo, este dese­
quilibrio para los derivados y la leche evaporada.
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El nivel de protección que otorga la sobreta­
sa a la producción nacional se fijó sobre la base 
del diferencial que resultaba entre el precio inter­
nacional de importación de ENCI con los precios 
internos a mediados de 1991. El nivel de protec­
ción que otorga esta sobretasa es actualmente 
mayor que los que se fijan en Colombia y 
Venezuela, en razón de la metodología empleada.
En el caso del Perú, la sobretasa es una 
cantidad fija, independiente del nivel de precios en 
que se cotice el producto importado. En Colombia 
y Venezuela se aplica la metodología de banda de 
precios estableciéndose un precio piso, ajustándose 
el nivel de la sobretasa de acuerdo a las fluctuacio­
nes del precio internacional. Con el reciente 
aumento de los precios en el mercado internacio­
nal, el nivel de protección en Perú es superior al 
de estos dos países, en los cuales el nivel de la 
sobretasa se ha reducido. La armonización de 
políticas que se intenta en el Grupo Andino condu­
ciría a que el Perú adopte en el futuro la metodo­
logía de banda de precios para fijar la sobretasa y 
que tome en consideración el precio de referencia 
acordado comunitariamente. En términos generales, 
adoptando estas modificaciones, el nivel de protec­
ción que actualmente se otorga podría disminuir. 
Por otra parte, la armonización subregional de la 
sobretasa obligaría al Perú a extenderla a los 
productos derivados, tal como es actualmente el 
caso en Colombia y Venezuela.
3.2.3 Efectos en las Relaciones al Interior del
Sistema
En la medida en que la disposición pretende 
promover y desarrollar la ganadería de leche, la 
pregunta fundamental es si su aplicación, teniendo 
en cuenta la estructura del sistema lácteo y las 
condiciones actuales del mercado, permite el 
cumplimiento de este objetivo en el corto y media­
no plazo.
En lo que se refiere a la ganadería de la 
cuenca del sur, si bien es perfectamente posible 
incrementar la productividad ganadera en un 
relativo corto plazo poniendo en práctica los 
planes y programas adecuados , la colocación de 
esta producción encontraría los límites que impone
el mercado de leche evaporada y derivados a la 
industria instalada en el sur.
Si bien es cierto que la aplicación de la 
disposición ha acelerado la reducción de la compe­
titividad de la leche evaporada en el mercado 
nacional, su eventual derogación no mejoraría en 
forma sustancial la capacidad de competencia de 
este producto. Probablemente se requerirá reducir 
su precio relativo en una proporción mayor de la 
que se obtiene mediante el uso de insumos impor­
tados para recuperar el mercado perdido. La 
reducción del costo sólo sería posible mediante el 
incremento sustancial de la productividad en toda 
la cadena: Sin embargo, en lo que se refiere a la 
ganadería, en la medida en que la leche fresca 
participa con un porcentaje no mayor de 30% en 
la estructura de costo de la leche evaporada, aun 
en el caso de que se redujera el precio relativo 
pagado al ganadero como resultado de incrementos 
en la productividad, su contribución a la reducción 
del costo total de la industria no será de tanta 
importancia (Ver Gráfico 15). En consecuencia, es 
necesario reducir sustancialmente los otros factores 
de costo en la industria.
El incremento de la productividad en todos 
los componentes de la cadena es vital para bajar el . 
costo, así como es necesaria la diversificación de 
la industria en el futuro para superar la reducida 
competitividad de la leche evaporada en el merca­
do. Estos cambios sólo serán posibles mediante un 
acuerdo concreto y estable, entre los agentes 
económicos del sistema, orientado a estos propósi­
tos. El nuevo modelo económico excluye al 
Estado de la administración del sistema y ha 
puesto de manifiesto el desbalance en el poder de 
negociación entre ganaderos e industriales. Ello 
evidencia la necesidad de construir mecanismos 
institucionales de negociación.
En relación a la organización del gremio de 
ganaderos, la crisis generada por la aplicación de 
la disposición ha puesto en evidencia sus debilida­
des internas. A nivel del gremio nacional se 
percibe que existen espacios de competencia e 
intereses particulares de carácter regional. Las tres 
regiones productoras importantes (norte, centro, 
sur) compiten por un mercado nacional que está
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altamente concentrado en Lima; la aplicación de la 
disposición, ignorando la competencia regional 
existente, ha otorgado ventajas a los ganaderos de 
las cuencas del norte y del centro, más próximos 
al mercado de Lima, para aprovechar en parte el 
espacio de mercado que perdería la leche evapora­
da. La evolución de la crisis y la comprobación 
de sus consecuencias podrían provocar crecien­
tes tensiones al interior del gremio, las cuales 
son negativas para la unidad que requiere la 
concertación con la industria y el Estado.
En la cuenca del sur, la disposición ha 
afectado de manera diferente a los ganaderos. Los 
pequeños han percibido un mayor riesgo y también 
un impacto negativo más intenso en sus ingresos, 
dada su mayor dependencia de la venta de la 
leche. Esto ha ocasionado tensiones internas en el 
gremio, dividiéndolo.
La aplicación de la disposición en el contex­
to de la liberación del comercio exterior y del 
mercado nacional, ha incentivado la multiplicación
de agentes económicos participantes en el sistema, 
con intereses comerciales de corto plazo. El creci­
miento y diversificación de la oferta de productos 
lácteos por parte de estos agentes, no coincide ni 
compatibiliza con los intereses del sector ganadero 
e industrial y tampoco contribuye al desarrollo de 
la economía regional. Por las características de la 
actividad comercial, estos agentes escapan total­
mente al control del sistema lácteo y sus intereses 
son contrapuestos a los del sector productivo 
nacional.
3.2.4 Efectos en el Programa de Estabilización
Económica
La ganadería de leche ocupa un lugar pree­
minente en la economía agraria de la Región 
Arequipa y las subregiones de Tacna y Moquegua. 
Asimismo, el procesamiento de leche es muy 
importante en la actividad industrial del sur. El 
desarrollo del sistema lácteo es, por lo tanto, de 
interés primordial para estas regiones. El estanca­
miento de la producción y la productividad de los
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componentes del sistema, la reducción del mercado 
de productos lácteos y la disminución de la renta­
bilidad de las empresas afectan negativamente los 
intereses regionales.
La aplicación de la disposición está incidien­
do negativamente en estos aspectos. Sus efectos 
negativos se agudizan debido a la situación de 
grave sequía que sufre la región. Los costos de 
alimentación del ganado han aumentado sustancial­
mente y han disminuido otros ingresos y alternati­
vas dentro del sistema de producción agrícola 
ganadero de la sierra sur. Particularmente, ios 
pequeños ganaderos son los más afectados.
De acuerdo a la producción promedio de 
leche, el valor de la leche en establo asciende a 
cerca de 2.5 millones de nuevos soles mensuales. 
El transporte local de leche representa cerca de 1 
millón de nuevos soles mensuales para un conjunto 
de pequeños transportistas. A nivel de la industria 
procesadora, la producción alcanza un valor cerca­
no a 5 millones de nuevos soles. Los efectos 
negativos de la disposición en la producción 
industrial asciende aproximadamente a un valor de 
1 millón de nuevos soles mensuales por menor 
producción.
El estancamiento de los precios a los pro­
ductores y, por lo tanto, su menor participación en 
el precio final del producto procesado, ha sido el 
mecanismo por el cual la industria ha tratado de 
mantener su rentabilidad global. A los efectos 
negativos sobre la economía regional ya anotados, 
hay que añadir el menor ingreso percibido por los 
ganaderos que podría estimarse en 1.4 millones de 
nuevos soles entre los meses de enero y febrero de 
haberse adoptado los precios acordados reciente­
mente en forma condicional. Si la intención de 
la disposición apuntaba a fortalecer al sector 
ganadero frente a la industria láctea, lo ocurrido 
prueba lo contrario.
Ya se ha mencionado que la disposición ha 
determinado una disminución de la producción 
industrial de leche y derivados lácteos y, por lo 
tanto, una disminución de la importación de 
insumos y un incremento de la importación de 
productos de consumo final. En la medida en que 
los productos de consumo estuvieron libres de la 
sobretasa pagada por los insumos, el Estado se
perjudicó en sus ingresos fiscales por el cambio de 
los rubros de importación. En este caso, tuvo 
lugar una transferencia neta del Estado a los 
importadores de productos lácteos de consumo 
final. AI mismo tiempo, la excepción de los 
productos derivados al pago de la sobretasa favore­
ció su importación en relación a la de insumos que 
servían para producirlos en el país. Aquí también 
se registra una pérdida de ingreso fiscal que 
beneficia a los importadores.
Los precios de leche evaporada aumentaron 
en 8% y 14% en noviembre y diciembre, respecti­
vamente. Ello prueba que la disposición ha sido 
un factor de presión inflacionaria y perjudicó la 
estabilización de los precios.
Por otro lado, el carácter discriminatorio de 
la disposición, expresado en las restricciones que 
impone a la industria láctea, contradice la política 
económica y los planteamientos a nivel internacio­
nal para la reinserción.
Además establece un mal precedente ya que 
invitaría a otros grupos de productores a exigir 
medidas proteccionistas similares. Por ejemplo, 
podría ser el caso de los productores de maíz que 
solicitarían el uso de maíz importado para elaborar 
alimentos balanceados; podría ser también el caso 
de los productores de oleaginosas y de otras ramas 
productivas.
De mantenerse la disposición, podría 
preverse los siguientes resultados:
a) El debilitamiento forzado de la competitivi­
dad de los productos lácteos del sur afectaría 
las actividades industrial, comercial y de 
servicios en esta región.
b) Los pequeños ganaderos en las zonas más 
alejadas de la cuenca serían los primeros en 
ser excluidos del sistema, ocasionando, por 
tanto, una grave depresión económica y 
social en esa región.
Un escenario posible es el surgimiento de 
nuevos establecimientos industriales, ocupando el 
espacio que dejaría la leche evaporada. La realiza­
ción de este pronóstico, posible solamente en el 
mediano plazo, beneficiaría a los ganaderos locali­
zados en el centro de la cuenca. El balance final 
para la economía regional no mejoraría, tratándose
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de un traslado de opciones de mercado para los 
ganaderos más favorecidos actualmente. En el 
escenario del mercado nacional, la retracción de la 
producción del sur, eventualmente favorecería a las 
regiones productoras cercanas al mercado de Lima. 
Sin embargo, el resultado más probable sería la 
sustitución del mercado cedido por la producción 
del sur, por la importación de productos lácteos de 
consumo final.
3.2.5 Aspectos Jurídicos3
Con fecha 23 de marzo de 1991, el Ejecuti­
vo eliminó todo tipo de-restricciones de orden 
paraarancelario y de carácter administrativo, 
encaminadas a liberalizar las operaciones de 
comercio exterior, tales como licencias, dictámenes 
y visaciones. Todo ello a efectos de otorgar 
plenas libertades a las empresas para definir los 
grados de integración de componentes nacionales.
Con la promulgación del Decreto Supremo
030-91-AG, publicado en el diario oficial El 
Peruano, con fecha 20 de junio de 1991, el gobier­
no decretó la prohibición de elaborar y comerciali­
zar leche recombinada y reconstituida en todas sus 
formas, así como su uso en la elaboración de 
productos lácteos finales, tales como mantequilla, 
chocolate, helados y otros derivados lácteos.
Posteriormente, mediante Decreto Supremo
031-91-AG, se excluye de dicho régimen a los 
chocolates y helados, manteniéndose exclusiva­
mente dicha restricción para la industria láctea.
Con fecha 1 de agosto de 1991, el Ejecutivo 
otorga fuerza de ley a dicha restricción, mediante 
la Decimoquinta Disposición Complementaria de 
la Ley de Promoción de las Inversiones del Sector 
Agrario.
Dicha medida atenta contra lo consagrado en 
el Artículo 115 de la Constitución Política del 
Perú, que contempla la libre iniciativa privada y su 
ejercicio en una economía social de mercado.
El Decreto Legislativo 668, Ley de Comercio 
Exterior, de fecha 14 de setiembre de 1991, ratifica 
el principio de libertad de comercio exterior 
reconocido anteriormente por el Decreto Supremo
060-91 -EF, y garantiza a los agentes económicos 
el libre acceso a la adquisición, transformación y 
comercialización de bienes, sean éstos insumos, 
materias primas, bienes finales o prestación de 
servicios.
Por tanto, se colige que dicha medida paraa- 
rancelaria restrictiva de utilización de insumos 
importados, establecida en el Decreto Supremo 
030-91-AG, quedaba tácitamente derogada al no 
haber sido contemplado en el régimen de excep­
ción previsto en el Artículo 12 del mismo cuerpo 
de leyes, ni incluida en la Primera Disposición 
Final del Decreto Legislativo 668.
Con fecha 26 de setiembre de 1991, se publicó 
en el diario oficial El Peruano, la fe de erratas del 
Decreto Legislativo 668, en la que se adicionaba a 
la Primera Disposición Final de la referida disposi­
ción un nuevo régimen de excepción, no previsto 
ni contemplado en la disposición primaria. Me­
diante dicha medida se restituyó la vigencia de la 
Decimoquinta Disposición Complementaria del 
Decreto Legislativo 653.
Dicha inclusión del régimen de excepción, 
no contemplada en la disposición base, resulta 
írrita y nula de puro derecho, toda vez que vía fe 
de erratas no puede ser modificada disposición 
sustantiva alguna. Por lo que tratándose de un 
decreto legislativo emanado conforme al Artículo 
188 de la Constitución y Ley Autoritativa 25327, 
referida a la delegación de facultades legislativas 
al Poder Ejecutivo en materia de inversión privada, 
que conforme a los artículos pertinentes de la 
Constitución Política, sólo por ley se puede modi­
ficar disposiciones de igual jerarquía.
Finalmente, es necesario reconocer que la 
sola derogación de la disposición tampoco permitía 
al sistema lácteo crecer y desarrollarse en forma 
sostenible, debido a las distorsiones estructurales 
anotadas anteriormente. Existe, por lo tanto, la 
necesidad de planteamientos alternativos más 
integrales, para lograr los objetivos que la disposi­
ción se propuso. El problema que se enfrenta es 
el desarrollo y la sostenibilidad del sistema lácteo, 
sobre la base de su eficiencia y rentabilidad, sin 
subsidios y en el marco de una economía social de 
mercado.
3. Esta sección ha sido elaborada por el Dr. Oscar Romero Caro.
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4. PROPUESTAS DE MEDIDAS DE POLÍTICA
4.1 Objetivo
Aumentar la producción del sistema lácteo 
de manera rentable, estable y equilibrada para 
abastecer el mercado nacional competitivamente 
con productos de calidad internacional.
4.2 Ejes Estratégicos de Acción
a) Emprender un vigoroso esfuerzo para la 
modernización de la ganadería, industria y 
sistema de comercialización.
b) En vista de la situación actual y de los 
avances tecnológicos en el mercado interna­
cional, debe establecerse un período de 
protección al sistema. Este debe ser tempo­
ral, pero lo suficientemente amplio como 
para permitir la capitalización del sistema y 
el aumento de la productividad.-
c) Fortalecer las organizaciones gremiales y 
empresariales, a fin de contribuir a un 
desarrollo armónico, democrático y estable 
del sistema.
d) Apoyar a los pequeños ganaderos en la 
sierra como parte de un programa de desa­
rrollo rural, para superar la pobreza extrema 
y derrotar la subversión.
e) Promover un aumento en el consumo de 
productos lácteos, para lo cual es necesario 
investigar las características del mercado 
nacional y apoyar la educación de los con­
sumidores.
4.3 Conflictos Actuales
Considerando la dinámica estructural generada 
por el nuevo contexto de libre mercado, se ponen 
de manifiesto los siguientes conflictos:
a) Competencia por el control del mercado de 
Lima por parte de los industriales nacionales 
y comerciantes importadores.
b) Conflicto permanente entre ganaderos, 
industriales y consumidores, para determinar 
los precios correspondientes.
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c) Alternativas tecnológicas diferentes para 
abastecer al creciente mercado urbano, a 
través de la leche evaporada, leche en polvo 
y leche fresca.
d) Presión para establecer mecanismos y 
niveles de protección en el contexto de la 
liberalización del mercado y los acuerdos 
internacionales.
4.4 Recomendaciones
4.4.1 Implementar el Sistema de Concertación
La crisis provocada por la aplicación de la 
Decimoquinta Disposición Complementaria del 
Decreto Legislativo 653, puso en evidencia la 
precariedad y el carácter conflictivo de las relacio­
nes internas del sistema lácteo y su vulnerabilidad 
frente a la competencia externa. Sin embargo, el 
mismo Decreto Legislativo permite, a través de su 
Decimosexta Disposición Complementaria, la 
creación de la Junta Nacional de la Leche.
A continuación se presenta una propuesta 
con las características principales de esta institu­
ción.
a) Objetivos
a.l Construir un mercado competitivo a través
de un sistema estable, que permita la 
reconversión agropecuaria e industrial.
a.2 Expandir el mercado de lácteos, incorporan­
do a mayores segmentos de la población, 
especialmente niños e infantes y fomentando 
un mayor consumo entre los habitantes.
a.3 Propiciar la modernización y el crecimiento 
armónico y equilibrado de los integrantes 
del sistema.
b) Características
b.l Sistema abierto. La Junta promoverá y 
garantizará el ingreso de nuevas industrias y 
grupos de ganaderos al sistema.
b.2 Representatividad democrática de los miem­
bros que integran la Junta, a fin de que la 
capacidad negociadora de los miembros sea 
simétrica. En ningún caso se permitirá la 
hegemonía de alguna de las partes.
b.3 Descentralización en las formas operativas 
para la puesta en práctica de los acuerdos de 
la Junta, basándose en la organización de 
ganaderos e industriales a nivel local y 
regional.
b.4 Obligatoriedad en el cumplimiento de los 
acuerdos de la Junta.
b.5 Difusión de información veraz, transparente, 
completa y compartida por todos los inte­
grantes de la Junta.
c) Funciones
c.l Proponer al Estado las políticas y medidas 
específicas que sean necesarias para el 
crecimiento, estabilidad y desarrollo del 
sistema.
c.2 Establecer los mecanismos para determinar 
los precios de la leche a los ganaderos y 
los precios de la leche procesada para el 
consumo.
c.3 Promover y apoyar programas de investiga­
ción, extensión y fomento a la innovación 
tecnológica.
c.4 Llevar registros de costos de producción 
representativos de los diferentes estratos de 
ganaderos en las cuencas lecheras. Esto 
permitirá monitorear las condiciones de 
rentabilidad de la ganadería e identificar 
los puntos de ineficiencia que deben ser 
superados.
c.5 Prever las importaciones de insumos lácteos 
para las industrias procesadoras, teniendo en 
cuenta los planes de producción y las posi­
bilidades del abastecimiento nacional de 
leche fresca.
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c.6 Prever las importaciones de leche en polvo 
para consumo final y establecer los mecanis­
mos que permitan asignar volúmenes de 
importación, garantizando la libre compe­
tencia y la transparencia en la mesa de 
negociación.
c.l Proponer al Estado los niveles y mecanis­
mos de protección al sistema lácteo frente a 
la competencia externa.
c.8 Promover el consumo de productos lácteos.
c.9 Apoyar la aplicación de normas técnicas de
calidad y sanidad.
c.10 Proponer y gestionar, conjuntamente con el 
Estado, acuerdos comerciales y de coopera­
ción técnica internacional dirigidos a lograr 
la estabilización del abastecimiento del 
mercado y el desarrollo del sistema lácteo.
c.ll Constituir y gerenciar un fondo general para 
el desarrollo de la ganadería lechera, con 
aportes fijados a los participantes en la Junta 
y los créditos y donaciones que obtenga con 
los montos que otorgue el Estado a partir de 
los recursos provenientes de los derechos 
específicos que graven las importaciones. 
Además de este fondo general, se reforzarán 
los fondos de los gremios ganaderos por 
cuencas, a cuya constitución las industrias 
procesadoras de leche contribuirán como 
agentes de retención.
c.12 Contribuir a la solución de problemas o 
conflictos específicos que surjan entre los 
participantes en la Junta. Para tal efecto, la 
Junta nombrará como árbitros a instituciones 
o personas especializadas, de acuerdo con la 
materia en conflicto.
d) Organización
Participaran gremios de ganaderos, empresas 
industriales procesadoras de leche, importa­
dores distribuidores de leche y el Ministerio 
de Agricultura.
Para cumplir con las funciones de la Junta, 
se formarán los siguientes comités técnicos 
que permitirán poner en práctica el cumpli­
miento de las funciones señaladas. Los 
comités serán los siguientes:
d.l Comité de Planeamiento Estratégico. 
Responsable de la reconversión agropecuario 
industrial. Tendrá a su cargo la promoción 
y coordinación de la cartera de proyectos de 
inversión a fin de cumplir con las metas de 
productividad.
d.2 Comité Económico. Encargado de evaluar 
las condiciones económicas en las que opera 
el sistema y resolver asuntos relativos al 
mercado de leche (administración del 
mercado, precios, costos, volumen de 
importaciones).
d.3 Comité de Desarrollo Técnico y Empresa­
rial. Encargado de promover y apoyar el 
desarrollo tecnológico a través de las 
actividades de extensión, investigación y 
promoción.
d.4 Comité de Promoción del Consumo.
Encargado de expandir y diversificar el 
mercado de leche a través de la promoción 
del consumo, contribuir en la educación del 
consumidor y brindar apoyo a los programas 
de compensación social.
d.5 Comité de Control de Calidad. Encargado 
de velar por el cumplimiento de las nor­
mas técnicas de calidad y sanidad, así 
como de establecer sanciones en caso de 
incumplimiento.
d.6 Comité de Comercio Exterior y Coopera­
ción Técnica, Encargado de promover y 
reforzar los vínculos internacionales del 
sistema lácteo.
d.7 Comité de Financiamiento. Encargado de 
administrar el fondo ganadero y gestionar 
las líneas de financiamiento nacionales e 
internacionales, para el desarrollo del siste­
ma y operacionalizar los mecanismos de 
compensación.
35
d.8 Comité de Arbitraje. Encargado de solu­
cionar los conflictos que surjan entre los 
participantes. Este comité estará integrado 
por instituciones o personas especializadas 
en la materia del conflicto.
e) Rol del Estado en la Junta
e.l Representar los intereses de toda la 
colectividad, en el corto y largo plazo.
e.2 Expresar el interés de los consumidores para 
alcanzar precios razonables y garantizar el 
abastecimiento y la calidad de los productos 
lácteos.
e.3 Facilitar la coordinación con los programas 
productivos en otras ramas y sectores de la 
economía.
e.4 Promover la vinculación del sistema con 
programas tecnológicos y financieros de 
organismos nacionales e internacionales.
e.5 Asegurar el cumplimiento de los objetivos y 
normas de funcionamiento de esta Junta.
e.6 Para iniciar el funcionamiento de la Junta, el 
Ministerio de Agricultura convocará a todos 
los participantes del sistema lácteo, en el 
plazo más breve.
4.4.2 Derogar la Decimoquinta Disposición 
Complementaria del Decreto Legislativo 
653
Se recomienda al Ministro de Agricultura 
derogar esta disposición, al haberse comprobado 
que su aplicación ha provocado mayores proble­
mas de los que pretendía resolver, agudizando los 
conflictos internos del sistema y generando mayo­
res distorsiones en el mercado nacional. Por otro 
lado, la puesta en marcha de la Junta Nacional de 
Leche logrará con mayor eficacia, equidad y 
estabilidad el objetivo que pretendía alcanzar dicha 
disposición, el desarrollo equilibrado y sostenido 
de la producción.
4.4.3 Declarar en Emergencia la Cuenca
Lechera del Sur
Uno de los problemas actuales que afectan 
a la cuenca lechera del sur es la escasez de forraje 
como consecuencia de la sequía. Se recomienda al 
Ministerio de Agricultura declarar en emergencia 
esta cuenca y movilizar los recursos necesarios que 
permitan superar esta grave situación.
Una de las medidas, inmediata y autofinan- 
ciable, que permitiría ayudar-a los ganaderos de 
esta cuenca se refiere a la movilización de alimen­
tos suplementarios para el ganado. Para tal efecto, 
el Ministerio de Agricultura, los Fongales de la 
cuenca del sur y las empresas procesadoras de 
leche deben acordar la ejecución de un programa 
de importación de concentrados o subproductos 
industriales para la alimentación del ganado 
lechero.
Con este fin, el Ministerio de Agricultura 
debe comprometer su apoyo para obtener las cartas 
de crédito y el financiamiento que permitan efec­
tuar la importación. Los Fongales deben promover 
la participación de sus asociados, particularmente 
de los pequeños ganaderos, inscribir sus requeri­
mientos y realizar las gestiones para abrir cartas de 
crédito. Las empresas procesadoras deben coope­
rar en la distribución de los alimentos y efectuar el 
cobro respectivo a través de descuentos en el pago 
de la leche, para abonarlo a los bancos participan­
tes.
4.4.4 Ampliar la Sobretasa a los Productos
Derivados de la Leche
Aplicar una sobretasa a los productos deriva­
dos de la leche (quesos, yogur, leche evaporada, 
condensada, mantequilla, etc.) equivalente a la 
sobretasa aplicada a los insumos lácteos multiplica­
da por el contenido de éstos en los productos 
derivados.
Es imprescindible aplicar esta sobretasa para 
detener la desviación de las importaciones de 
insumos lácteos hacia la de productos derivados 
finales que actualmente tiene lugar, en desmedro 
del sistema lácteo nacional.
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4.4.5 Mantener la Sobretasa Actual a los
Insumos Lácteos
En el plazo inmediato se recomienda mante­
ner el nivel actual de la sobretasa aplicada a los 
insumos lácteos y leche en polvo entera.
Esta recomendación se justifica por tres razones: 
(i) el incremento de los precios internacionales de 
la leche, experimentado recientemente; (ii) el bajo 
nivel adquisitivo de la población; y (iii) la necesi­
dad de evitar rebrotes inflacionarios.
En la medida en que las razones menciona­
das se modifiquen, particularmente en el sentido de 
un descenso, de los precios internacionales a su 
nivel histórico promedio (alrededor de $1,600 C&F 
por TM de leche en polvo descremada) y el nivel 
adquisitivo de la población mejore, la sobretasa 
podría ser aumentada a un nivel aproximado de 
$800 por TM. Sin embargo, este incremento de la 
protección otorgada al sistema lácteo nacional debe 
condicionarse a que se aumente progresivamente la 
productividad, permitiendo que la sobretasa dismi­
nuya gradualmente. En un plazo de diez años, la 
sobretasa podría descender del nivel fijado de $800 
por TM a alrededor de $300 por TM. Con este 
nivel final, los precios internos y los del producto 
importado podrían estar equiparados en un prome­
dio de $0.25 por kilogramo de leche puesta en 
planta. En todo este proceso los productos deriva­
dos lácteos estarían gravados en la proporción 
correspondiente.
Se sobreentiende que estas políticas naciona­
les deberán, en su momento, ser armonizadas y 
negociadas en el marco del Acuerdo Subregional 
Andino.
4.4.6 Establecer Mecanismos de Compensación
de Largo Plazo
Cbmo parte de un programa de desarrollo 
rural y de seguridad interna, se recomienda poner 
en marcha planes y programas específicos de 
capitalización económica y social de la población 
de la sierra. A través de estos programas se debe
fortalecer la capacidad competitiva de los pequeños 
ganaderos altoandinos.
Las siguientes líneas de acción deben ser 
consideradas:
a) Mantenimiento de los sistemas de compen­
sación de costos de transporte para el acopio 
de leche de puntos lejanos de la cuenca, al 
mismo tiempo que la industria, los propios 
ganaderos y el Estado faciliten inversiones 
para mejorar y abaratar el acopio de leche 
(tanques de enfriamiento, estaciones de 
recepción de leche, etc.).
b) Fortalecimiento de los servicios técnicos y 
de abastecimiento de insumos que prestan 
los gremios ganaderos, preferencialmente a 
los pequeños productores de zonas alejadas, 
en las cuencas lecheras.
c) Fortalecimento de los servicios de investiga­
ción y asistencia técnica a los pequeños 
ganaderos prestados por el Estado y por 
entes privados.
4.4.7 Ampliar el Consumo de Leche a través 
del Programa de Compensación Social
En la actualidad, es posible establecer 
convenios amplios bilaterales con los países 
exportadores de leche, para activar el intercambio 
comercial y la cooperación técnica.
Los programas de compensación actuales (i.e 
vaso de leche) pueden ampliar su cobertura para 
incrementar el consumo de leche, aprovechando 
apropiadamente la calidad nutricional de este 
producto y su bajo costo en el mercado 
internacional.
Las importaciones comprendidas para estos 
programas deben estar liberadas de pagos arancela­
rios y derechos específicos de importación; pero se 
les debe agregar otros ingredientes (i.e cocoa) para 
evitar que sean derivados al mercado abierto y 
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